Universiteten och de juridiska
fakulteterna som remissinstanser

Av professor HENRIK WENANDER!

Sall ar den som har till rattesnore
att man nog bor tanka efter fore

Tage Danielsson?

Kraven pd beredning av lagstifining dr en central del i det svenska
konstitutionella systemet. I ett storre perspektiv kan man se dessa krav som ett
ultryck for en mer allmdn offentligrdtislig princip om beredning av beslut.
Mot denna bakgrund behandlar artikeln universitetens och de juridiska
fakulteternas roll i lagberedningen som remissinstanser. Utifran forfattarens
erfarenheter lamnas ndgra synpunkter, bland annat att det kan vara limp-
ligt att stilla remisser direkt till de juridiska fakulteterna i stdllet for till
universitelen. som helhet. Vidare konstateras att rollen som remissinstans
Jforenar beredningstanken med universitetets uppgift att samverka med det
omgivande samhdillet.

I det svenska konstitutionella systemet ligger en stor del av tonvikten
pa beredningen av lagstiftning. Genom att “tanka efter fore” ska man
undvika oonskade effekter. Detta giller bade politiskt, rattsligt och
innehdllsmassigt. Sarskilt viktigt ar det givetvis att undvika att kranka
manskliga rattigheter eller pa annat satt bryta mot grundlagar och
internationella ataganden. Men det ar ocksa mycket viktigt att lag-
stiftning ar till innehdllet genomtankt i 6vrigt. Genom bland annat
beredning inom kommittévasendet och remissforfarande har det
svenska konstitutionella systemet sedan lange byggt upp mekanismer
for att se till att lagstiftningen ska bli rattssaker och effektiv med hansyn
till sakkunskap pa olika samhallsomraden.

Grundliaggande bestammelser om beredningen av regeringsaren-
den finns i 7 kap. 2 § regeringsformen (RF) som i sin férsta mening
foreskriver att vid beredningen av regeringsarenden ska behovliga upp-
lysningar och yttranden inhdmtas fran berérda myndigheter. Syftet
! Artikeln aterger, med vissa andringar och tilligg, forfattarens anférande vid Svensk
Juristtidnings symposium "Lagberedning — fran ax till limpa” den 15 oktober 2019.
Tack till professor Sgren Hgjgaard Mgrup, Aarhus Universitet, professor emeritus
Matti Niemivuo, Lapplands universitet, professor Eivind Smith, Universitetet i Oslo
samt docent Bengt Lundell, Lunds universitet. Anféorandet och artikeln har utar-
betats inom ramen for forskningsprojektet Den offentliga forvaltningens konstitutionella
roll @ Norden: demokrati, rittssikerhet och effektivitet under europeisk paverkan, finansierat
av Riksbankens Jubileumsfond, dnr P18-0532:1.

* Ur Att tanka forst ar storst, bland annat publicerad i Tage Danielssons samlade
dikter 1967-1967, ny utg. Wahlstrom & Widstrand, 1975.
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med denna artikel ar att uppmarksamma universitetens och de juri-
diska fakulteternas roll i den kvalitetssikring av lagstiftningen som
ligger i remissbehandlingen.’ Fragan ar mer specifikt om dagens system
fungerar tillfredsstillande eller om nagot behéver forandras. Amnet
har tidigare behandlats av Lena Marcusson i anslutning till ett sympo-
sium om det svenska kommittévasendet 2011.

De svenska forvaltningsmyndigheterna ar ju i allmanhet organise-
rade under regeringen som fristiende organ, som lyder under rege-
ringen, med vissa begransningar (12 kap. 1 och 2 §§ RF). De har mer
eller mindre specialiserade kompetensomraden, och har till uppgift att
bidra med sakkunskap for att genomfora den lagstiftning som har
antagits. I den svenska konstitutionella uppbyggnaden raknas ocksa de
statliga universiteten som forvaltningsmyndigheter under regeringen,
aven om dessa rattsligt och faktiskt i vissa avseenden far anses inta en
sarskild stallning med héansyn till bland annat principer om akademisk
frihet i forskning och undervisning.’ Sarskilt intressant i samband med
rollen som remissinstans ar att universiteten har en mycket stor bredd
nar det galler expertisomraden.

Nar det allmant galler den offentliga forvaltningen och remiss-
vasendet kan det forst konstateras att kraven pa beredning av lag-
stiftning och bestimmelsen i 7 kap. 2 § RF kan ses som ett uttryck for
en mer allman tanke om att bereda forslag tillrackligt. Denna grund-
tanke aterfinns ocksa i andra delar av den offentliga ratten. Det ar till
att borja med vart att notera att 7 kap. 2 § RF vid sidan av lagstiftnings-
arenden reglerar ocksa handlaggningen av regeringens forvaltnings-
arenden.® For riksdagens del galler som bekant ett allmant berednings-
tvang (4 kap. 5 § RF och 10 kap. 2 § riksdagsordningen, RO), och ett
utskott som behandlar ett arende som har viackts genom motion eller
utskottsinitiativ— dar regeringen alltsd inte har kunnat bereda drendet
— ska inhamta behovliga upplysningar (10 kap. 4 § RO). Bestammelser
om utredningsansvar och remiss finns ocksd for forvaltningsmyndig-
heterna (23 och 26 §§ forvaltningslagen [2017:900)]).7 Aven for kom-
munernas del finns krav pa beredning av beslut (se angaende
fullmaktige 5 kap. 26 § kommunallagen [2017:725]). For domstolar,

* Diskussionen om de juridiska fakulteternas roll i det féljande avser givetvis ocksa
de larositen som organiserar den juridiska forskningen och undervisningen i
juridiska institutioner och liknande.

* Lena Marcusson, Hur tar remissinstanserna fram sina yttranden?, SvJT 2011
s. 806-811.

> Se prop. 2001/02:15 s. 151; Lena Marcusson, Universitetens rattsliga stallning. En
rapport till SUHF hosten 2005, Sveriges universitets- och hogskoleforbund 2005,
www.suhf.se/publicerat/rapporter s. 4 ff.

% Se prop. 1973:90 s. 287.

7 Se vidare ang. kraven pa inhamtande av synpunkter 4 § forordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning, forordningen (2011:118) om myndig-
heters inhamtande av yttrande fran Regelradet och Henrik Wenander, Myndighets-
foreskrifter. Demokratisk anknytning, politisk styrning och rattssiakerhet TfR 2016
s. 489-517, pas. 509 f.
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forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor offentliga forvaltnings-
uppgifter galler vidare ett krav pa saklighet enligt 1 kap. 9 § RF, nagot
som innefattar en skyldighet att se till att beslut vilar pa ett korrekt
beslutsunderlag.®

Samlat skulle man héar kunna tala om en beredningsprincip, som
kommer till uttryck pa olika satt i svensk offentlig ratt. Genom att se
detta som en offentligrattslig princip ar det maojligt att lyfta fram en
omsorgsfull beredning som en grundliggande utgangspunkt, vilken
dock behover praglas av flexibilitet. Forvaltningsmyndigheternas,
bland dem universitetens, remissbehandling av lagforslag utgor pa sa
satt ett uttryck for denna grundlaggande tanke om att "tanka efter fore”
i olika sammanhang.

Det ska sdgas att ocksa vara nordiska grannldnder har ordningar for
remissbehandling av lagforslag som i stora drag liknar den svenska,
aven om den narmare utformningen av remissvasendet varierar nagot
mellan linderna.’ Bland annat tycks exempelvis Finland ha ett storre
inslag av muntligt informationsinhamtande fran remissinstanserna.” I
Danmark kan vidare lagstiftningen om offentlighet och sekretess i vissa
situationer innebara att allmédnheten inte pa samma sitt som i Sverige
kan fd tillgdng till remissvar fran myndigheter som ar inordnade i
ministeriernas struktur." Till skillnad fran vad som ar fallet i Sverige
tycks vidare universiteten och de juridiska fakulteterna inte regel-
massigt ge kommentarer till lagforslag i Danmark, Finland och Norge.
En sarskild form avinhamtande av akademiska synpunkter sker dock i
det finska Grundlagsutskottet, som regelmassigt bjuder in professorer
i statsratt och anknytande dmnen att ge synpunkter pa lagstiftnings-
forslag.

Mot denna principiella bakgrund kan man da ga over till fragan for
denna artikel, namligen om dagens system fungerar tillfredsstallande
eller om nagot behover férandras. Forst och framst ar det vart att pa-
peka, eftersom noggrann beredning av lagstiftning ar en viktig del i det
svenska konstitutionella systemet, att remissvasendet maste tas pa allvar

® Se Thomas Bull, Objektivitetsprincipen, i Lena Marcusson (red.), Offentlig-
rattsliga principer, 3 uppl. 2017 s. 97-132, pa s. 109.

9 Se Thomas Bull, Institutions and Divisions of Powers, i Helle Krunke och Bjorg
Thorarensen, The Nordic Constitutions. A Comparative and Contextual Study, Hart
2018 s. 43-66, pa s. 54 f.

" Se allmant Matti Niemivuo, Legislative Drafting in Finland, i Kimmo Nuotio,
Sakari Melander och Merita Huomo-Kettunen (red.), Introduction to Finnish Law
and Legal Culture, Forum Iuris 2012 s. 61-73, pa s. 66.

" Se offentlighedslovens § 20 (ang. att lagstiftningsarenden inte omfattas av offent-
lighet forran ett lagforslag har vackts 1 Folketinget) samt § 24 och § 14 (ang. att
sekretess galler for intern radgivning fran ett ambetsverk till en minister, men att
detvid en begaran om att fa tillgang till handlingar ska 6verviagas om det bor ges en
vidare tillgang till handlingar an vad som foljer av bl.a. dessa bestimmelser, s.k.
meroffentlighed). Remissvar fran framfor allt externa aktorer publiceras pa
hoeringsportalen.dk.

2 Se vidare Juha Lavapuro, Tuomas Ojanen och Martin Scheinin, Rights-based
Constitutionalism in Finland and the development of pluralist constitutional review,
International Journal of Constitutional Law (ICON) 2011 s. 505-531, pas. 510 f.
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och respekteras.”” Det handlar har om att Regeringskansliet skickar ut
remisser i god tid, att remissinstanserna faktiskt besvarar remisserna
trots en hog arbetsborda och att regeringen tar upp och kommenterar
synpunkter, ocksa sidana som den inte hdller med om. Om detta
fungerar blir resultatet en form av rattslig dialog mellan de juridiska
remissinstanserna och regeringen. Det far inte vara sd att remissbe-
handlingen enbart blir en tom formalitet utan paverkan pa de lag-
forslag som sedan laggs. Min uppfattning, savitt jag kan 6verblicka, ar
att tidsgranserna 6verlag halls, att universiteten i allmanhet ligger ner
arbete pa att skriva genomtinkta remissvar och att regeringen i sina
propositioner genomgaende kommenterar atminstone viktigare syn-
punkter, dven om den ibland gor andra bedémningar. Fran de juri-
diska fakulteternas synvinkel finns goda exempel pd en sadan dialog i
beredningen av grundlagsreformen 2010, den nya riksdagsordningen
2014 och 2017 ars forvaltningslag. Dar har regeringen pa ett stort antal
punkter kommenterat exempelvis min egen fakultets ibland kritiska
synpunkter och ibland anpassat forslaget, ibland motiverat varfor den
inte andrar forslaget.

En ytterligare aspekt ror vem som ska sta som mottagare av en remiss.
Har konstaterade Lena Marcusson redan vid 2011 ars symposium om
lagstiftning att universiteten har minst tvd olika roller i remissvasendet:
dels som anordnare av undervisning och forskning, dels som expertis
inom ett visst omrade. Detta har betydelse for till vilket organ en remiss
riktas. En remiss till ett universitet som helhet, det vill saga till dess
ledning, kan vara lamplig for oévergripande hogskolefragor, medan en
remiss till Juridiska fakulteten vid detta universitet passar for att fa
oberoende synpunkter pa forslaget baserade pa rattsvetenskapliga
overvaganden. I den senare egenskapen ar det just rollen som expertis
inom ett omrade som ar den viktiga." De juridiska fakulteterna (och
ocksa andra fakulteter for den delen) kan i bésta fall ge synpunkter av
ett mer overgripande och principiellt slag an vad som ar fallet for de
specialmyndigheter som mer direkt handlagger arenden som berors av
det aktuella forslaget. Har finns det anledning for Regeringskansliet att
overvaga om det ar universitetet som helhet (foretratt av rektor) eller
den juridiska fakulteten som bor besvara en viss remiss. Med tanke pa
universitetens sarstillning och deras breda expertisomrade ar det en-
ligt min uppfattning inte lampligt att slentrianmassigt betrakta dem
enbart som forvaltningsmyndigheter vilka som helst, dar det alltid ar
myndighetschefen som star som avsindare for ett visst remissvar. Till
detta kommer att dagens ordning, dar de juridiska fakulteterna kan sta
som mottagare av remisser, framstar som praktisk och arbetsbespar-
ande, jamfort med nar remissvaret maste koordineras med universi-
tetets centrala forvaltning.

" Se allmant Sten Heckscher, Reflektioner kring utredningsvasendet, SvJT 2011
s. 844-847, pa s. 846.
' Se Marcusson 2011 s. 806 f.
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Uppgiften att besvara remisser innebar givetvis ett ansvar for univer-
siteten och deras juridiska fakulteter. Vid sidan av det redan namnda
atagandet att allmdnt ta remissuppdraget pa allvar, bor de givna remiss-
svaren bygga pa den 6verblick over rattsliga fragor som forskning och
undervisning i juridik kan ge. Remissvar ska givetvis inte vara nagon
plattform for allméant tyckande. P4 sa satt kan universiteten bidra med
kunskap och — nar sa behévs — med konstruktiv kritik mot forslag,
forhoppningsvis utan att kunna anklagas for olika former av politisk
aktivism.

Man kan givetvis fraga sig om det gangse skriftliga forfarandet ar det
mest dandamalsenliga eller om remissbehandlingen i Sverige borde ga
over till andra former av inhamtande synpunkter med exempelvis
storre inslag av muntliga synpunkter fran remissinstanserna. Som har
namnts ovan ar sadana muntliga inslag till synes nagot vanligare i vara
nordiska grannlinder. Fran mitt perspektiv kan jag dock inte se att
dagens svenska skriftliga system medfor nagra stora praktiska bekym-
mer nar det galler remisser riktade direkt till de juridiska fakulteterna.

Sammantaget ger remissforfarandet i sin nuvarande form goda moj-
ligheter att fora fram rattsvetenskapligt grundade synpunkter som kan
bidra till att hoja kvaliteten pa lagforslaget. P4 kopet innebar uppdraget
att svara pa remiss att den som forfattar remissvaret fordjupar sina kun-
skaper i det aktuella forslaget, vilket kan vara till nytta fér bade forsk-
ning och undervisning. De juridiska fakulteterna bor darfor efterstrava
att synliggora remissarbetet som en viktig uppgift och som meriterings-
grundande for de enskilda forskarna. Som Lena Marcusson har fram-
fort tidigare finns det anledning att fundera pa hur remissarbetet ska
inordnas i de juridiska fakulteternas arbete pa ett mer strukturerat satt
nar det galler medelstilldelning och resursanvindning.'” Att svara pa
remiss utgor ett viktigt satt att skota universitetets uppgift att samverka
med det omgivande samhallet (se 1 kap. 2 § andra stycket hogskole-
lagen [1992:1434]). Har forenas alltsa universitetens roll med den
grundtanke om beredning som finns i den svenska offentliga ratten.
Universiteten, och da sarskilt de juridiska fakulteterna, kan pa sa satt
bidra till att man i lagberedningen tanker efter fore.

15 Se Marcusson 2011 s. 809.



